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PREFACIO

Esta versdo do Relatorio de Revisdo de

Despesas  Publicas  sobre  Angola
incorpora comentdrios e sugestdes
recebidas das autoridades angolanas

durante a reunido para apresentagdo e
discussdo do relatdrio, que aconteceu no
dia 11 de outubro de 2007, no Ministério
das Finan¢as, em Luanda, com a
presenga de representantes do Ministério
das Finangas, Ministério do
Planecamento, Ministério da Educacao,
Ministério da Saude, Ministério da
Agricultura e do Ministério da
Administracdo do Territério, bem como
de representantes dos parceiros de
desenvolvimento do Governo de Angola
que contribuiram para a elaboragdo do
relatério, incluindo o Programa das
Nagdes Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD), a Comissao Europeia (CE), a
Organizacdo das Nacdes Unidas para a
Alimentagdo e Agricultura (FAO), a
Organizacdo Mundial da Saiade das
Nagdes Unidas (OMS) e o Fundo das
Nagdes Unidas para a Infancia
(UNICEF). Um breve resumo dos
principais topicos ventilados durante a
reunido ¢ apresentado a seguir:

Enquadramento das despesas numa
optica de médio-prazo. As autoridades
angolas concordaram com a importancia
de se prepararem planos de despesas
numa perspectiva multianual, mas
também alertaram para a importancia de
se observar os limites de capacidade de
implementagdao tanto do Ministéro do

vi

Planeamento quanto dos ministérios
sectoriais.
Horizonte  temporal das reformas.

Autoridades do Ministério da Saude,
Educagao e Agricultura ressaltaram a
importancia de se reconhecer as graves
limitacdes na area de infra-estrutura
resultantes da guerra civil que terminou
em 2002. Portanto, planos sectoriais de
reformas nesses sectores devem vir
acompanhados de metas realistas.

Plano estratégico para a agricultura. O
Ministério da  Agricultura e do
Desenvolvimento Rural informou que o
governo esta a adoptar novas iniciativas
na area da agricultura que visam a
explorar o potencial de geracdo de
empregos no sector.

Agenda da descentralizagdo. Alguns
participantes lembraram que o processo
de descentralizacao que esta a se adoptar
em Angola inicia-se com medidas de
desconcentragdo administrativa que deve
obedecem a um ritmo gradual que
respeita a capacidade de implementagdo
das provincias e municipios. Reformas
apressadas  podem  resultar em
instabilidades politicas prejudicias ao
desenvolvimento angolano.

A Revisdo das Despesas Publicas foi
bem recebida como um conjunto util de
consideracdes e recomendagdes gerais
que procuram ajudar o governo da
defini¢do e implementagcdo de reformas
para aumentar a eficiéncia e eficacia dos
gastos publicos. Espera-se que a RDP
possa servir como base para futura
cooperacdo e parceria entre o governo de
angola e  seus  parceiros de
desenvolvimento.



Sumario Executivo

Cinco Mensagens Transversais

1. No contexto desta Revisdo das
Despesas Publicas, extraem-se cinco
mensagens transversais da analise das
despesas publicas e da gestio fiscal:

» A necessidade de se prepararem
planos das despesas publicas
numa perspectiva multianual;

A necessidade de se melhorar a
eficiéncia das despesas publicas;
A necessidade de se melhorar a
qualidade dos dados sobre os
indicadores sociais e 0
or¢amento;

A necessidade de se observarem
as consideragdes relativas a
equidade na preparagdo do
or¢camento;

A necessidade de um progresso
constante na descentralizagao.

il. Uma abordagem plurianual
pode ajudar a reduzir a lacuna entre
planeamento e or¢camentacio e apoiar
a estabilidade macroeconémica. As
autoridades precisam de reforcar o elo
entre as politicas de despesas publicas e
0 processo or¢amental, particularmente a
nivel sectorial. Actualmente e de uma
forma geral, as politicas de despesas
publicas sdo definidas de uma forma ad
hoc e sem o suporte de um plano ou
estratégia de médio prazo para as
despesas. Em termos genéricos, Angola
precisa de enquadrar a sua formulagao
de politicas de despesas publicas num
contexto de médio a longo prazo com
vista a proteger o orcamento da
volatilidade associada com o prego do
petroleo.

1il. A introducao de uma
abordagem multianual na elaboracio
do orcamento nao garante,
necessariamente, que o dinheiro vai
ser bem gasto. E também necessario
adoptar as politicas certas e criar
instituicdes que funcionem bem, para se
evitar o desperdicio e desenvolver
mecanismos de responsabiliza¢do. Para
se conseguir o maximo de cada Kwanza
gasto pelo sector publico, as autoridades
tém de prestar atencdo a trés areas onde
se pode melhorar o desempenho:
disciplina macroecondmica, definicdo de
prioridade  estratégica e prestagdo
eficiente dos servigos publicos. As
reformas nestes dominios envolvem
principios de economia  politica,
economia publica, gestdo orcamental e
financeira e outras reformas
institucionais e reguladoras.

iv. A falta de dados de qualidade
restringe a aptidao para se avaliar a
eficacia das despesas publicas e limita
a capacidade dos formuladores de
politicas para usarem critérios
técnicos destinados a definir as
afectacoes orcamentais. Um dos
problemas frequentes em Angola esta
relacionado com a qualidade e a
integralidade dos dados sobre
indicadores sociais e resultados do
orcamento. Além do mais, o0s
indicadores sociais existentes datam do
periodo da guerra, quando era dificil
recolher informacdes das areas rurais ¢
das zonas do pais afectadas pelo
conflito. Sem os dados adequados, ¢
muito dificil formular e monitorizar um
programa de  despesas  publicas
significativo em prol dos pobres.

V. A introduc¢iao no orcamento de
consideracoes de equidade vai ajudar
a reduzir a pobreza e a
vulnerabilidade. Nao existem critérios




técnicos para a atribui¢do de recursos do
governo central as provincias. As
provincias mais ricas recebem verbas
iguais as das provincias mais pobres e
mais vulnerdveis. Para uma melhor
distribuicdo geografica, os indicadores
da populagdo e da pobreza deveriam ser
um factor no processo de decisdo. As
autoridades também podiam considerar
utilizar critérios baseados na
“discriminacdo positiva” para apoiar as
provincias que mais sofreram durante a
guerra, a fim de se porem a par das
outras.

Vi. E importante que se registe um
progresso estavel na agenda de
descentralizacio. As  autoridades
tomaram a iniciativa de comec¢ar um
programa de desconcentracdo e de
descentralizagdo administrativa. Esta
abordagem gradual parece apropriada,
sobretudo face a escassez de capacidade
na administracdo publica, facto que ¢
particularmente grave fora de Luanda.
No entanto, torna-se  necessario
fortalecer este processo de uma forma
mais significativa e comecar também a
langar os pilares para alguma
descentralizagao fiscal no futuro.

vii.  Estas mensagens transversais
fornecem a base para as accoes de
politicas recomendadas neste
relatério. Na Caixa E.1. apresentam-se
as acgdes recomendadas juntamente com
os impactos previstos na gestdo das
finangas  publicas e  resultados
produzidos. As opcdes de politicas
variam entre medidas de curto prazo e
altamente viaveis e medidas de médio e
longo prazo, moderadamente viaveis, em
termos politicos. Prevé-se que aumentem
a eficiéncia e transparéncia dos gastos
publicos ao mesmo tempo que
contribuem para uma expansdo da

prestagdo  de
responsabilizagao.

servigos da

Responder aos Desafios Presentes
na Gestdo das Financas Publicas

viii. Nos anos que se seguem, as
receitas petroliferas de Angola estarao
sujeitas a trés fontes de variacio, para
além da volatilidade do preco do crude:
(i) a alteragdo na composi¢ao da
producao; (ii) o volume crescente de
extracc¢do; e (ii1) a maior importancia dos
PSAs e suas implicagdes no
comportamento do petroleo de lucro
(profit oil) do Estado. Assim, mais do
que desejavel, ¢ muito necessario que
Angola adopte um modelo de
orcamentacdo que va além do
enquadramento anual do OGE, para que
se evitem interrupgdes desnecessarias na
gestdo de tesouraria e se possa prever
correctamente a situacdo fiscal do
Estado.

1X. A necessidade de uma
abordagem multianual ao or¢amento ¢é
ainda maior quando se trata de se
estabelecer politicas robustas para as
despesas publicas. O elo entre estas
ultimas — especialmente a nivel sectorial
— ¢ o processo or¢amental ¢ débil em
muitos paises em desenvolvimento e
Angola ndo ¢ excepcdo. As politicas de
despesas publicas, incluindo o preco dos
combustiveis e os subsidios as tarifas
dos servigos de utilidade publica, sdo
definidas, em grande medida, de uma
forma aleatéria, e sem o suporte de um
plano ou estratégia de médio prazo para
as despesas. Logo, ndo apenas sao débeis
os elos entre as politicas e a
orcamentacdo, como também ¢ muito
precaria a base para uma formulagdo de
politicas soélidas das despesas publicas.
A adopg¢do de uma abordagem de médio
prazo ao orcamento tem, portanto, de ser




acompanhada de uma abordagem de
médio prazo da politica de despesas
publicas.

X. A adopciao dessas abordagens
de médio prazo devera ser gradual e
precedida de um refor¢o adicional do
processo orcamental. Nao €
aconselhavel partir para a execugao total
de um Enquadramento das Despesas de
Médio Prazo (MTEF). Os MTEFs nao
podem funcionar se ndo existir um
processo soOlido de gestdo orgamental,
especialmente em termos de execucdo
do orcamento. No que respeita a gestdo
das financas publicas, Angola continua a
caracterizar-se por uma dicotomia entre
mecanismos “formais” e “ndo
convencionais” de execu¢ao orcamental,
mas a adopcdo de um MTEF, neste
momento, sera dificil.

1. Sao necessarias melhorias no
registo e classificacio das despesas
publicas para o sucesso de uma
politica de despesas publicas favoravel
aos pobres. Notou-se uma deficiéncia
sistematica na classificacao das despesas
publicas em todos os sectores cobertos
por esta Revisdo das Despesas Publicas
(Educagdo, Saude e Agricultura). As
autoridades vao ter de continuar a
aperfeicoar a qualidade da gestdo das
financas publicas para que o Estado
possa ter um melhor entendimento das
despesas publicas ¢ melhorar a eficacia
do planeamento e  programacao
financeira. Para tal, é fundamental o
compromisso firme com a conclusdo da
implementagdo do SIGFE e com a
necessidade de se melhorar a
classificagdo das despesas publicas. Uma
vez dados estes passos e existam dados
melhores sobre indicadores
socioeconomicos, sera mais facil
conceber e executar um programa de
despesas publicas favoravel aos pobres.

xil.  As autoridades adoptaram um
modelo abrangente para fazer a
previsdo das receitas petroliferas, mas
ha que garantir a sustentabilidade da
nova unidade de projec¢io. Em Abril
de 2006, a Direccdo Nacional dos
Impostos (DNI), no Ministério das
Finangas, adoptou formalmente o
Modelo de Projeccdo das Receitas
Petroliferas, desenvolvido pela Aberdeen
University ~ Petroleum  Economics
Consultancy (AUPEC), no contexto do
Estudo de Diagnéstico do Petrdleo. E
um passo no sentido certo. Mas, muitos
dos empregados nessa unidade sdo pagos
pelo projecto AUPEC e nao tém um
vinculo de facto com o Ministério das
Finangas. O governo deveria garantir a
continuidade  das  actividades de
projeccao, uma vez terminado o contrato
com a AUPEC.

xiii.  Sao necessarias melhorias mais
ambiciosas na area de auditoria do
processo or¢amental, elemento que
continua deficiente. O grande problema
continua a ser a relagao entre a Sonangol
e o Ministério das Financas. A Sonangol,
a pedido do governo, realiza uma série
de actividades ou tarefas em nome do
Estado. No passado, o Estado nem
sempre reembolsou a Sonangol, ou entdo
atrasou os reembolsos. A reacgdo da
Sonangol foi reduzir os pagamentos dos
impostos e do petroleo de lucro que deve
ao Estado pelo montante dos custos que
incorreu em representagdo do Estado. As
consequéncias desta pratica sdo adversas
a uma gestao eficaz das receitas. Surgem
disputas porque, no passado, ndo havia
clareza sobre quais as actividades que se
qualificam para um tratamento de
compensacdo € porque ndo foram
auditadas as despesas no ambito das
categorias que se qualificam.




CAIXA E1: ACCOES DE POLITICAS TRANSVERSAIS E IMPACTOS PREVISTOS NA GFP E RESULTADOS ESPERADOS

ACCAO DE POLiTICA RECOMENDADA

Adoptar uma Abordagem
Multianual no Orgcamento

IMPACTO PREVISTO NA GESTAO
DAS FINANGCAS PUBLICAS

(a) Maior capacidade de
planeamento

(b) Melhoria da gestdo fiscal e
da previsibilidade

(c) Criagao de capacidade para o
MTEF

(d) Proporcionar a criagao de
poupancas fiscais a titulo de
precaucgao

GRAU DE PRIORIDADE E RESULTADO
ESPERADO

Acgao a curto prazo
Resultados Esperados:
Gestdo macroecondomica sélida

Reforgar os elos entre planeamento e
orcamentacgdo

Melhorar a Eficiéncia das

Despesas Publicas

(a) Aumento das taxas de

execugdo orcamental

(b) Tomar decisbes sobre
investimentos que levem em
consideragao os custos
recorrentes futuros

Acgdo a médio prazo

Resultados Esperados:
Melhoria da prestagdo de servigos
Combate a corrupgdo

Reforgar o processo orgamental

Melhorar a Qualidade dos
Dados sobre Indicadores
Sociais e o Orcamento

(a) Melhor conhecimento das
caracteristicas socioeconémicas
para se alvejar gastos sociais
(b) Aumento de capacidade para

uma gestdo do desempenho
financeiro e técnico

Accdo a médio prazo

Resultados Esperados:
Melhoria da prestacdo de servicos
Maior responsabilizacao

Criar capacidade com vista a uma
gestdo em busca de resultados

Introduzir critérios técnicos
para se fazer a atribuigdo de
verbas do orgcamento aos
ministérios executantes e aos
governos subnacionais

(a) Aumentar a equidade nos
gastos publicos

Accdo a médio prazo
Resultados Esperados:
Bem-estar social mais elevado

Redugao das desigualdades criadas
pela guerra

Intensificar a
descentralizacdo através de:
(i) revisao da legislagao
relevante

(ii) transferéncia das
responsabilidades
administrativas para alguns
casos-piloto

(iii) partir para a
descentralizacao fiscal

(a) Reforgados os controlos
internos nos ministérios
executantes e nos governos
subnacionais

(b) Racionalizar as relagdes
funcionais da administragao
publica em todos os niveis de
governo

Accdo a médio e longo prazo
Resultados Esperados:

Melhoria da prestagdo de servigos e
reducgdo das desigualdades
Incentivo a responsabilizagdo mutua
(governo central, governos
subnacionais e sociedade civil)

Criar capacidade com vista a uma
gestdo em busca de resultados




xiv. A circunscricdo das operacoes
parafiscais, desempenhadas pela
Sonangol, deveria ter por objectivo
resolver a questio do conflito de
interesses. Certos aspectos do papel da
Sonangol como concessionaria,
particularmente a aprovagdo de todos os
principais contratos de aquisigoes,
provocam um potencial conflito de
interesses ¢ a perda de receitas para o
Tesouro. Além do mais, o Estado nao
tem  capacidade  para  fiscalizar
eficazmente as receitas e os programas
de investimento da Sonangol. A
circunscri¢ao destas actividades,
primeiramente dentro da Sonangol, iria
ajudar a preparar a transferéncia. As
autoridades deveriam adoptar um plano
bem definido e com um calendério
estabelecido, destinado a normalizar este
processo. Mas ha que prestar atencdo a
necessidade de aumento dos recursos,
qualificacdes, formacdo, procedimentos
internos e reporte € comunicagdo dentro
e entre estas institui¢des, para que elas
possam recuperar o controlo das
actividades proprias do Tesouro e
actualmente desempenhadas pela
Sonangol. Estas mudangas envolveriam
melhorias na  estrutura  salarial,
planeamento e beneficios da carreira
profissional dos empregados, mas todas
elas exigiriam um compromisso com a
reforma institucional.

Considerando Trade Offs nas
Despesas Publicas

XV. As despesas sectoriais com
servicos publicos e a defesa, em geral,
tém sido responsaveis por quase
metade das despesas totais. Ja a
educagdo e a saude, no seu conjunto,
permaneceram responsaveis por
aproximadamente 10% das despesas
totais, enquanto se observa uma

duplicacdo da quota de despesas com
seguranga social, bem-estar ¢ habitagdo
s6 para o ano de 2005. A afectacdo
sectorial relativamente a totalidade das
despesas na  energia, agricultura,
mineragdo e transportes declinou
constantemente a partir de 2003,
passando de 22,5% para apenas 7% em
2005.

xvi.  Em termos praticos, o aumento
das despesas com bens gerais,
consumo, melhores salarios e
beneficios, significa que o Estado pode
ter de considerar alguns trade offs em
termos de despesas publicas. Face ao
baixo nivel dos indicadores sociais e aos
desafios que as autoridades vao
encontrar na reconstru¢do do pais, a
existéncia dessas permutas ¢ obvia, pois
os gastos na educagdo e saude
permaneceram em  niveis  baixos
enquanto as despesas com servigcos
publicos gerais e com a defesa
aumentaram muito mais rapidamente.
Logo, o baixo nivel dos indicadores
sociais, resultado parcial de décadas de
guerra e de conflitos internos, exige uma
rapida redefinicdo de prioridades das
despesas publicas, em favor dos sectores
sociais, especialmente educagdo, satde e
agricultura, acompanhada de uma
racionalizacdo estratégica dos gastos
com outras despesas recorrentes.

xvil. A introducdo de critérios de
objectividade na divisdo das despesas
entre as varias provincias é um
requisito prévio para a reforma da
descentralizacdo. Neste momento, um
tema comum na andlise das despesas
sectoriais ¢ a total auséncia de critérios
tecnocraticos para a afectagdo de
despesas entre as diferentes unidades
geograficas. Conforme ja se disse antes,
¢ um factor importante para a equidade e
eficiéncia das despesas mas também vai




ser essencial resolver este problema, a
titulo de requisito prévio para uma
descentralizacdo representativa. Nessa
area, a permuta ¢ clara, pois ndo pode
haver um progresso real na agenda da
descentralizagdo se o0s mecanismos
usados para transferir recursos do
governo central para as administragcoes
subnacionais ndo se fundamentarem em
critérios tecnocraticos.

xviii. A medida que o governo
aumenta as despesas publicas nos
diferentes sectores, é fundamental
reforcar a capacidade de
monitorizacio para se ter a certeza
que o dinheiro é bem gasto. Um outro
aspecto comum a todos os sectores
analisados neste relatério ¢ a pouca
capacidade para monitorizar o impacto
das despesas publicas. Como as receitas
crescem rapidamente e as necessidades
sectoriais aumentam, as autoridades
correm o risco de financiar projectos
economicamente  pouco soOlidos e
elefantes brancos. Para garantir que o
dinheiro ¢ bem gasto, sdo necessarias
melhorias mais audaciosas no dominio
das auditorias e ha que introduzir
melhores mecanismos de
responsabilizagdo  para  evitar
corrupcao e o desperdicio.

A Agenda de Reforma na
Educacao

xix. A agenda de reforma na
Educacio requer um aumento de
capacidade para se planear de uma
forma mais estratégica, gerir melhor
as financas publicas e a introducio de
um sistema eficaz de monitorizacio e
avaliacdo. A analise dos padrdes de
despesas publicas e dos respectivos
resultados no sector da educagao revelou
debilidades importantes que tém de ser
resolvidas. O refor¢o do sistema geral do

orcamento, conforme se discutiu nos
paragrafos anteriores, ¢ uma condig¢do
prévia para reformas adicionais no sector
da educagdo. Isto porque uma grande
parte dos problemas com que o sector se
depara actualmente sdo o resultado da
falta de uma correcta definicdo de
prioridades (demasiado enfoque em
despesas recorrentes e investimentos nao
coordenados) e um sistema ineficaz para
monitorizar e avaliar os resultados dos

gastos publicos na educagao.

XX. O processo de planeamento e
orcamentacio precisa de incluir
medidas ou mecanismos para a
coordenacio (preparacao do
orcamento) e partilha de informacoées
(preparaciao do orcamento e execu¢io
dos recursos) entre o MEC e os
Governos Provinciais. E um aspecto
particularmente importante porque o0s
Governos Provinciais administram o0s
recursos para o subsistema da educagdo
(ensino primdrio: graus 1 a 6), nivel que
deveria produzir o maior impacto no
sector, pois € nele que a maioria dos
alunos estdo inscritos e representa a base
para a consecucdo dos objectivos das
MDGs e da EFA. Acresce que ¢ a forma
mais eficaz em fung¢do do custo de
resolver as questdes de equidade, um
papel que  pode ser  melhor
desempenhado por uma estrutura central
e, neste caso concreto pelo MEC, como
a instituicdo com mais conhecimento
especializado relativamente a educagio,
assimetrias nacionais e suas implicagdes
a nivel de pais.

xxi. Sdo0 necessarias  melhorias
profundas no sistema de gestido
financeira do sector. S3o necessarias
melhorias em varios dominios que vao
desde a preparagdo do orcamento,
desembolsos, gestdo das despesas,
classificacdo das despesas e capacidade




institucional. Um sistema adequado de
gestao financeira impediria o pagamento
de despesas ndo or¢amentadas (excepto
em circunstancias especiais) o que, por
seu turno, seria um incentivo para se
melhorar a preparacdo do orcamento.
Relativamente a classificacdo  das
despesas, seria da maior importancia que
se fizesse a separacdo por classificacao
funcional de servigos do ensino pré-
primario e primario e que houvesse uma
funcdo diferente para a formacdo de
professores, que ¢ diferente de ensino
secundario e de ensino técnico. Em
termos de capacidade institucional,
também deveria ser uma prioridade
formar aqueles que utilizam o sistema de
gestdo financeira, na tarefa de introdugao
de dados segundo a classificacdo de
despesas adequada.

xxil. A capacidade de monitorizacao
e avaliacio no sector da educacio
precisa de ser reforcada. Uma outra
recomendacdo de politica diz respeito a
adop¢do de um sistema destinado a
avaliar os resultados do ensino em todos
os niveis do sistema de educacdo em
Angola. Um sistema de monitorizagdo e
avalia¢do que funcione bem pode prestar
informagdes aos responsaveis pelo
planeamento e tomada de decisdes sobre
se os alunos, que completam cada ciclo
do ensino primdrio alcancaram os
padroes de aprendizagem minimos
reconhecidos internacionalmente ¢ se as
principais causas da ineficiéncia do
sistema de educacgdo estdo associadas a
factores enddgenos ou exdgenos ao
sistema.

A Agenda de Reforma na Saude

xxiii. A agenda de reforma no sector
da satide requer o aumento dos gastos
e da cobertura de servico, a par de
uma  maior  eficiéncia, melhor

planeamento estratégico,
monitorizacdo e avaliacdo mais eficaz
e descentralizacdo adicional. Esta
Revisdo das  Despesas  Publicas
identificou ineficiéncias nas despesas
publicas da saude, que exigem uma
abordagem mais estratégica para o
sector. E necessario gastar mais com a
saude, mas as despesas adicionais tém de
ser acompanhadas de um melhor
planeamento, maior equidade e
monitorizagao e avaliacao eficazes. Uma
descentralizagdo adicional ¢é também
necessaria para se melhorar a cobertura
da prestagdo de servicos, mas este
processo tem de ser cautelosamente
concebido e gradual e evoluir no mesmo
ritmo em que sdo eliminados os
constrangimentos de capacidade.

xxiv. A curto prazo, Angola deveria
melhorar a eficiéncia das despesas
publicas no sector da saude. Tal
implica que: (i) os gastos com a saude
estejam melhor alinhados com os
principais problemas de satide e o 6nus
das doencas do pais; (ii) os recursos
sejam cautelosamente planeados para
alvejarem intervengdes eficazes em
fungdo do custo; (iii) devia haver uma
propor¢ao maior das despesas aplicadas
ao primeiro e segundo niveis
(actualmente, 0s gastos estdo
especialmente destinados aos cuidados
hospitalares, com 40% das despesas
publicas na satde gastos com cuidados
terciarios e apenas 27% com cuidados
primdrios e secundarios); (iv) devia
haver um aumento na propor¢do das
despesas com cuidados primdrios que se
destinam aos servigos de divulgagdo e
comunitarios da saude, de modo a
aproximar os servigos das populacdes
(actualmente, os intensos gastos nas
instalagdes sO estdo a beneficiar uma
pequena percentagem da populagdo,
principalmente urbana e uma grande




propor¢ao em Luanda, pois mais de 60%
dos cidaddos ndo tém acesso a
instalacdes de saude; (v) os gastos com
factores de producao essenciais (recursos
humanos, medicamentos, materiais)
estejam alinhados com a necessidade de
se solucionar os principais problemas de
saude; e (vi) se reveja a eficiéncia dos
hospitais e se assegure que as taxas de
utilizacdo de camas suba para 80%,
valor correspondente a boa pratica pelos
padrdes internacionais.

xxv. A médio prazo, Angola deveria
aumentar as despesas publicas na
saude. Este aumento devera ser gradual
de forma a assegurar uma absorgdo
adequada dos recursos pelo sector. E
importante que as despesas sejam bem
canalizadas, com uma especial atencao
para a expansao da cobertura dos
servigos. Para maximizar o impacto das
despesas  adicionais, esta  RDP
recomenda que o pais considere os
passos seguintes para expandir a
cobertura dos servigos de saude:

1° Passo: Realizar mobilizacgdo
social e intervengoes
comportamentais bem como fornecer
materiais essenciais aos agregados
familiares através de intervengoes de
base comunitaria.

2°Passo: Organizar equipas de
divulgagdo e moveis para prestarem

um conjunto de servicos
padronizados as populagoes sem
acesso a instalacoes de saude.

3° Passo: Expandir a rede de
cuidados primarios de saude com
vista a oferecer cuidados preventivos
e curativos bdsicos.

4° Passo: Refor¢ar os cuidados de
referencia¢do de primeiro nivel que

possam prestar cuidados de saude
completos e de urgéncia.

5° Passo: Melhorar os cuidados de
referencia¢do de segundo nivel que
possam prestar cuidados
especializados.

xxvi. Deveriam ser introduzidos
critérios técnicos na distribuicio de
recursos. Tanto as afectagcdes como as
despesas no sector da saude sdo feitas
numa base ad hoc, o que resulta numa
distribuicao ineficiente ¢ ndo equitativa
dos recursos. Para se fazer uma melhor
distribuicao geografica, podia utilizar-se
os indicadores de populacio e de
pobreza, sobretudo se os sistemas de
informagdo e as estatisticas nacionais
forem aperfeicoados no médio prazo. A
distribui¢do do pessoal da saude podera
também ser um outro critério. O governo
deveria também considerar a adopcao de
um sistema de “discriminagdo positiva”
para ajudar as provincias que mais
sofreram durante a guerra a porem-se a
par das outras.

xxvil. O sector da satide precisa de
um Plano de Investimento Estratégico.
As despesas de investimento
aumentaram rapidamente nos ultimos
anos mas este esfor¢o de reabilitacdo nao
foi antecedido de uma analise das
necessidades e de um planeamento
adequado da rede de saude desejada.
Também existe coordenacao insuficiente
entre o governo central e aqueles
governos provinciais € outros parceiros.
As despesas de investimento deveriam
basear-se num mapa da rede de satde
existente e em projeccdes de diferentes
cenarios com 0s seus custos respectivos.
Esse mapa esta a ser agora preparado em
cinco provincias e este exercicio deveria
ser alargado a todo o pais, tdo rapido




quanto possivel, com vista a reorientar
os investimentos ja planeados.

xxviii. O MS deveria criar capacidade
propria e conceber instrumentos que
permitam ao governo monitorizar o
progresso de Angola na consecuc¢io
das Metas de Desenvolvimento do
Milénio. O MS deveria colaborar com o
INE no sentido de assegurar que se
efectuem levantamentos periodicos,
destinados a avaliar o estado de satde da
populagdo. O mais importante ¢ realizar
um Levantamento Demografico e da
Saude (DHS). Como os dados sobre a
populacdo sdo essenciais para a tomada
de decisGes no sector, o MS deveria
também promover a realizagdo de um
censo da populagao.

xxix. O MS deveria colaborar com o
MF para analisar as categorias do
orcamento, dentro dos limites
estabelecidos pelo Plano Geral das
Contas do Estado. Os instrumentos
disponiveis para monitorizagdo do
desempenho financeiro e técnico nao
permitem avaliar o progresso no sector
da saude. Também ¢ preciso avaliar a
utilidade do sistema de classificacdo do
actual programa. Uma classificacdo por
nivel de cuidados (rede primadria,
maternidades e hospitais gerais e
hospitais especializados e centrais) iria
prestar as informacdes relevantes para a
tomada de decisdes de ordem
macroecondémica. Por ltimo, quando se
reconceber o Sistema de Informagdes da
Saude (HIS), ¢ essencial desenvolver
uma interface com o SIGFE e o
SINGERH. Tal ird permitir ao SIGFE
prestar as informagdes para a andlise da
eficacia em func¢dao dos custos ou os
custos unitarios das instalagoes.

xxx. A medida que o governo fizer a
revisio da Politica Nacional de Saude

e redefinir a descentralizacio das
administracoes locais, o papel de cada
um dos niveis deveria ficar claramente
definido. A transi¢do para uma maior
descentralizacao nao tem  sido
acompanhada de medidas destinadas a
transferir as responsabilidades relativas a
prestagao de servigos que costumavam
estar centralizadas no MS. Por exemplo,
os programas de saude publica do nivel
central ainda executam actividades a
nivel municipal, enquanto os mesmos
programas a nivel provincial
praticamente  nao  tém  recursos
disponiveis. A definigdo de
responsabilidades deveria ser seguida da
transferéncia dos recursos financeiros
correspondentes € de um esfor¢o intenso
para se criar capacidade. Tal deveria
resultar numa canalizagdo de muitos
mais recursos para o nivel provincial,
especialmente para bens e servigcos. A
implementagdo desta alteracdo levaria
varios anos e deveria ser concebida
nesse sentido.

A Agenda de Reforma na
Agricultura

xxxi. A agenda de reforma na
agricultura inclui uma  maior
prioridade para o sector no
orcamento, melhor distribuicao dos
programas de investimento (mais
equidade), mais crédito de acesso facil
e progresso na reabilitacio das infra-
estruturas. A andlise dos padrdes das
despesas  publicas no sector da
agricultura revelou que o sector ndo tem
recebido o grau de atencdo que merece
face ao seu potencial como fonte de
emprego e receitas. Os gastos publicos
na agricultura estdo concentrados num
certo namero de grandes projectos nas
zonas mais ricas do pais e pouco
contribuem para reduzir as disparidades




existentes. Os constrangimentos de
crédito e a falta de infra-estruturas
apropriadas limitam igualmente as
potencialidades do sector.

xxxii. Os gastos totais na agricultura
deveriam aumentar tanto em volume
como em cobertura. As despesas totais
na agricultura ainda sdo baixas,
representando 1,33% do orgamento total
e estdo concentradas em certas areas
geograficas e em determinados temas.
Sendo absolutamente necessario que se
atribua prioridade e sabendo que os
esfor¢cos iniciais ndo vao, de certeza,
acontecer em simultaneo em todas as
partes do pais, ¢ essencial que a visao e
estratégia do governo tenham um
enfoque  nacional coerente, com
actividades em cada uma das 4&reas
apropriadas as vantagens e
possibilidades  dessa  regido. Isto
significa que os investimentos nao
deveriam estar em conflito com as
potencialidades de longo prazo mas
deveriam também levar em conta as
actuais avaliagdes de rentabilidade ¢ de
acesso aos mercados.

xxxiii. Deveria existir uma estratégia

clara para gradualmente
descentralizar para o nivel provincial
a execucao das despesas publicas e do
investimento na agricultura. Dadas as
caracteristicas do sector agricola, as
vastas  zonas  agro-climaticas, a
proximidade dos mercados e as
necessidades de infra-estruturas, parece
que se justifica, em Angola, um ritmo
mais acelerado de descentralizagdo
administrativa das despesas publicas na
agricultura.

xxx1v. Para ajudar o desenvolvimento
do sector privado na agricultura e a
criacio de emprego, deveria facilitar-
se 0 acesso ao crédito dos agricultores.

As experiéncias de micro-crédito em
todo o mundo parecem indicar que esta ¢
uma area onde funciona melhor com o
envolvimento minimo do governo. Em
Angola, as poucas experiéncias de
sucesso que surgiram nos ultimos anos,
tais como o Banco Sol € o Novo Banco,
que foram mediadas por ONG:s,
deveriam ser incentivadas para que os
pequenos agricultores, que normalmente
tém dificuldade em obter crédito de
fontes formais e oficiais, possam ser
beneficiados.

xxxv. As despesas e o investimento
publicos na agricultura deveriam ser
orientados para a recuperacio das
infra-estruturas e actividades de
divulgacdo e de pesquisa, atribuindo
prioridade aos pequenos
proprietarios. A maior parte dos
projectos agricolas apoiados por fundos
publicos, actualmente em curso em
Angola, estdo relacionados com o apoio
a reabilitagdo de obras de irrigacdo de
larga escala e a aquisi¢do de maquinaria
pesada e tractores. Ao mesmo tempo, as
despesas publicas com projectos de
pesquisa e externos tém sido muito
limitadas. Com as necessidades de infra-
estruturas do pais derivadas de uma
longa guerra civil e do facto de Angola
estar presentemente a experimentar um
boom petrolifero substancial, os custos
dos transportes sdo elevados, o acesso a
mercados € praticamente inexistente e o
pais tem de lidar com uma apreciagdo
significativa da taxa de cambio real. O
actual enfoque do governo central na
reabilitacdo da infra-estrutura é correcto
mas deveria prestar-se mais atencao as
actividades de divulgacdo e pesquisa que
possam  ajudar a  aumentar a
produtividade e a reduzir os custos
unitarios, o que por seu turno seria util
para se lidar com os efeitos de uma taxa
de cambio apreciada.




A Agenda de Descentralizacdo

xxxvi. Estd fora de questio a
existétncia de um plano de
descentralizacio, disponivel de
imediato, que se possa recomendar
para Angola. A experiéncia de
diferentes  paises relativamente a
organiza¢do do estado e ao seu sistema
fiscal ¢ muito diversa. Também a
tentativa de agrupar algumas
caracteristicas e de indicar o modelo
mais apropriado ¢ muito problematica,
pois existe um grande numero de
modelos. Esta Revisdo das Despesas
Publicas discute trés fases sequenciais
para um processo de descentralizagdo
gradual em Angola. O processo proposto
comeca com a desconcentracdo de
poder, sugere uma movimentagdo no
sentido da descentralizagdo
administrativa e recomenda a
descentralizacdo fiscal como ponto de
chegada final. Na pratica, estas trés fases
deveriam ser encaradas como partes do
mesmo cenario, com objectivos, ambito
e calendario para a implementacdo
claramente definidos. Subjacente as
diferentes fases estd a nog¢do de que a
partilha de  poder, recursos e
responsabilidade em favor dos governos
subnacionais deveria ser a prioridade na
esfera local.

xxxvii. A primeira fase caracteriza-se
pela execucao de mudancas
administrativas. As mudancas
propostas sdo muito especificas e
selectivas. Em termos politicos, a
primeira fase ndo se debruga sobre o
modo como vao ser escolhidas as
autoridades subnacionais, se devem ser
nomeadas ou eleitas directamente. Com
respeito as fungdes governamentais, o
objectivo ¢ contemplar alguns dos
servicos basicos, tais como educacgao
basica, centros de saude e recolha de

lixo. Os beneficidrios da
descentralizagdo serdo o0s governos
subnacionais a serem escolhidos entre
aqueles ja definidos na Lei 02/07 como
candidatos potenciais para a
descentralizagao.

XXXViil. O ponto de chegada
ideal é a descentralizacao fiscal. A
terceira  fase do  processo  de
descentralizagdo deveria incluir eleigdes
directas para as autoridades subnacionais
¢ a transferéncia de todos os servigos
basicos para os governos subnacionais.
Seria também necessario estabelecer um
sistema nacional para a transferéncia de
fundos, controlo da capacidade de
endividamento dos governos
subnacionais e garantir uma maior
autonomia sobre a cobranga de impostos
tipicamente locais. O grande objectivo €
conceder uma autonomia razoavel aos
governos subnacionais que lhes permita
exercerem o seu poder e executar as
despesas através de uma administragado
fiscal mais autonoma.

xxxix. Deveria ser adoptado wum
conjunto de medidas destinadas a
conceder total autonomia  aos
governos subnacionais para que possam
desempenhar as suas fungdes
relativamente a principal actuacdo legal
do processo de descentralizagdo.
Primeiro, deveria constituir-se um fundo
comum. Este fundo, para as receitas
obtidas do governo central e a serem
distribuidas aos governos subnacionais,
deveria possuir as  caracteristicas
seguintes:

o O fundo tem de conter um
valor percentual sobre o produto
da receita. Esta percentagem tem
de ser fixada e previamente
estabelecida por um acto legal,
ndo podendo ficar sujeita a




quaisquer alteragdes por parte do
poder executivo do governo
federal, nem ficar dependente da
afectacdlo de  fundos no
orcamento nem ficar sujeita a
programacao financeira;

o Este fundo geral deveria ser
transferido numa base mensal,
na mesma data em que foi
proposto para o caso da fase
inicial, para os programas
descentralizados por intermédio
de acordos; ocasionalmente, as
transferéncias podem ser
efectuadas numa base quinzenal
ou semanal;

e A afectagio de fundos
deveria ter em conta a populagdo
de cada jurisdicdio como um
critério basico para além de
outros indicadores municipais
estreitamente relacionados com a
procura de bens e servigos
publicos (um valor substituto que
pode ser facilmente avaliado e
actualizado ¢ o consumo
residencial de electricidade, pelo
menos nas zonas urbanas);

x1. Os governos municipais
podiam ser autorizados a utilizar as
receitas dos impostos municipais e os
mais desenvolvidos podiam até
contrair empréstimos. Este processo,
contudo, ndo deveria ser tdo
descentralizado como o dos servigos
sociais. Com base nas caracteristicas do
pais, o poder sobre estes dois tipos de
receitas deveria permanecer nas maos do
governo central. Assim, a
implementagdo, defini¢do das taxas de
imposto e a regulacdo dos impostos (por
exemplo: imposto sobre propriedade ou
at¢ impostos sobre a prestagdo de
servigos, licencas para actividade

economica) deveriam ainda ficar sob a
responsabilidade do governo central,
mas a gestdo das receitas dos impostos
deveria ser delegada aos governos
subnacionais. Na terceira fase, podem
ser propostas alteragdes ao governo
central, com a defini¢do de taxas de
imposto diferentes e mais elevadas para
as regides melhor desenvolvidas e que
podiam ser cobradas a titulo de impostos
adicionais.

Possiveis Parcerias

Durante as discussdes formais deste
relatoério com as autoridades surgiu uma
demanda para se elencar as possiveis
areas passiveis de Assisténcia Técnica
derivadas das recomendag¢des da RDP
por parte dos  parceiros  de
desenvolvimento que contribuiram para
a claboracdo do relatorio. A tabela a
seguir elenca as areas nas quais seria
promover um

possivel se
aprofundamento do didlogo entre os
parceiros e as autoridades.




Preparar o orgamento
numa perspectiva
multianual.

Aperfeicoar os processos
de preparagao, execugao e
monitorizagao do
orgcamento.

Fortalecer o elo entre
formulagao de politicas
(visdo estratégica) e
orcamentacao.

Aperfeigoar a coordenacgao
entre MINPLAN e
Ministérios Sectoriais

Projecgao e analise das
receitas multianuais e da
sustentabilidade da divida.

Banco Mundial, FMI,
USAID

Projecc&o multianual de
despesas ao abrigo das
politicas em curso ou do
actual nivel de servigos,
por ministério ou
programa.

Banco Mundial, FMI,
USAID

Projecgbes multianuais do
custo de novas politicas,

projectos (capital) e
expansao dos programas
existentes.

Banco Mundial, FMI,
USAID

Reforco do mecanismo de
discussao do orgamento
pelas commissdes
parlementares

Elaboragao de ferramentas
de analise do efeito
distribuitivo do orgamento.




o Aperfeigoar o processo de
planeamento estratégico
do sector

Aumentar a oferta e a
qualidade de dados sociais
(incluindo classificacdes
orcamentais adequadas).

Definir critérios para a
afectacdo de recursos as
provincias.

¢ Aumentar eficiéncia dos

gastos no sector.

Aprimoramento das
classificagdes orgcamentais
de forma a facilitar
processo de planeamento
estratégico do sector.

Banco Mundial, DFID

Aprimoramento da
capacidade estatistica
para produgdo de
indicadores educativos

Banco Mundial,
UNICEF, PNUD, CE

Capacitagao dos
funcionarios do MEC
(niveis central, municipal e
provincial) para
planeamento,
monitorizacéo e
implementacao de planos
do sector.

Banco Mundial, CE,
PNUD, UNICEF




¢ Aperfeigoar o processo de
planeamento estratégico
do sector

Definir estratégias para
melhorar a eficiéncia dos
gastos correntes.

Melhorar a coordenacgéao
entre MINSA e governos
provinciais sobre
intervengdes no sector
para evitar a duplicagao de

esforgos e ineficiéncias.

Reavaliar a actual
distribuicdo geografica de
médicos e enfermeiros.

Aprimoramento das
classificagbes orgamentais
de forma a facilitar
processo de planeamento
estratégico do sector.

Banco Mundial, OMS,
UNICEF, CE

Aprimoramento da
capacidade estatistica
para produgdo de
indicadores sociais na area
de saude

UNICEF, CE

Capacitagdo dos
funcionarios do MINSA
(niveis central, municipal e
provincial) para
planeamento,
monitorizagao e
implementacao de planos
do sector.

UNICEF, CE




o Aperfeigoar o processo de

planeamento estratégico
do sector

Definir estratégias para
melhorar a eficiéncia dos
gastos correntes.

Definir estratégias para
aumentar investimentos em
pesquisa e extensao.

Apoio a estruturagdo da
nova organizagéo de
investigacao agraria de
Angola e promogéao de
parcerias entre entidades
publicas e a nova
organizacgao de
investigacdo agraria para
acelerar o aumento da
producéo e da
produtividade agrarias com
0 uso intensivo de novas
tecnologias de produgéo,
conservagao,
transformacgao e
comercialiazagéo.

FAO, PNUD, CE

Promogéao de parceria
entre a nova organizagao
de investigagao agraria e o
Programa de Extenséo e
Desenvolvimento Rural
para adaptar e transferir
tecnologias de produgéo,
conservagao,
transformagao e
comercializagao de
produtos agro-silvo-
pastorais de uso imediato
pelos produtores de
Angola.




Apoiar sistemas UNICEF, Banco
participativos de Mundial
planeamento municipal e o
e Desenvolver mecanismos estabelecimento do
de monitorizacgao e Conselho Municipal de
avaliagéo para Auscultagao e
acompanhar a evolugédo do | Concertagéo Social
processo de
desconcentracéo
administrativa.

Desenvolver mecanismos PNUD, Banco Mundial
de orgamentagao
participativa a nivel das
Capacitacao e formacgéao de | provincias e dos
funcionarios publicos dos municipios.

governos municipais e
provinciais.

Desenvolver mecanismos PNUD, Banco Mundial
de monitorizagao e
avaliacao de despesas a
nivel das provincias e dos
municipios.

Capacitagao e formagéao PNUD, Banco Mundial
de funcionarios publicos
dos governos municipais e
provinciais sobre o
processo orgcamental




